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SCENARIOS DE REFORME DE LA CSG

Pierre CONCIALDI (IRES) et Jean-Marie MONNIER (Ueisité de Paris 1 Panthéon-Sorbonne, MATISSE
UMR-CNRS 8595)

Preprint

L'article présenté dans ce numéro de la Revue &imecde finances publiques est la synthése d'uporap
commandé par la Commission des finances, de |'éoiengénérale et du Plan de I'Assemblée NationalE9e9.
Sa rédaction a été achevée en juin 2000. En acaeed la direction de la revue, sa publication adifé&rée afin
de prendre en compte les éléments du débat derfeng 2000. Finalement, compte tenu de la décisiddahseil
constitutionnel et du dispositif effectivement metavec la Prime pour I'emploi, nous avons décigéngintenir
en |'état l'article initial car, tant sur les aspisahéoriques qu'empiriques, il nous semble contiss éléments qui
demeurent pertinents. Nous le faisons toutefoisrsud'une postface consacrée a la prime pour l'eimgtl aux
expériences anglo-saxonnes dont elle s'inspirerait.

La mise en place de la CSG au début des annéeae-giragt-dix a donné lieu a de nombreux débatsest |
controverses a son sujet restent encore vivesrémipr débat porte sur une question de principeamant les
formes de financement de la protection sociales@ngue la dégressivité des cotisations socialesgiemps été
contestée méme si ce débat est resté confiné Zetincprcle d’experts Le déplafonnement, par étapes
successives, des cotisations sociales a fini pautaba la fin des années quatre-vingt, a un pesfeent social
quasi proportionnel. Fallait-il aller au-dela esbaler vers une fiscalisation en substituant urdindpune partie
des cotisations sociales ? Pour ses promoteugs) l&Eces de tous - au moins en droit sinon dafsies - a des
prestations qualifiées d’'universelles, comme lessfations familiales, justifiait un financement pléquitable
faisant appel a d’'autres sources de revenus queelds salaires. Pour d’'autres, en revanche,dalifiation de la
protection sociale enclencherait un processusgtession de notre systéme de protection socialéstalisation
de la protection sociale s’Taccompagnerait nécessaint, dans ce schéma de raisonnement, d’'unetedivacdes
politiques sociales vers un simple filet d’assistaux plus démunis, a I'image de ce que I'on pbaerver dans
certains pays anglo-saxéng&lle serait ainsi, en quelque sorte, le chevaldee d’une contre-réforme libérale
dont I’agtre pilier serait la promotion de l'accuiation financiere a travers la mise en place dendfode
pension®.

Ce débat de principe continue aujourd’hui d'oppgsetisans et adversaires de la CSG et les argsragahcés
ne sont pas, dans chaque camp, exempts de cotitragini de limites. Aux adversaires de la CSGpeut ainsi

faire observer que la fiscalisation du financentdmta protection sociale n’est pas, par essenateyse d'une
régression de la protection sociale, comme le redigxpérience d’autres pays nordiques ayant lagggmecours
a I'imp6t pour le financement des prestations desiat disposant, malgré tout, d’'un haut niveaymbéection

sociale. Tout dépend ici, selon nous, de la légdirpolitique attachée a chaque forme de préléveniars

conditions de cette légitimité politique dépendaien sir du contexte institutionnel et historiqaamsl lequel les
systémes de protection sociale se sont dévelogmssathaque pays. Mais ces conditions ne sontgsessfiet elles
sont susceptibles d’'évoluer. Par conséquent, swmiligjue la fiscalisation de la protection sociakutp
correspondre, dans notre pays et dans le contettielaa des stratégies régressives, n'interditdeasouligner
que, a plus long terme, il est nécessaire de caimoetd’encourager le développement de processiitigpes qui

permettraient de légitimer d’autres formes de pelgents que les seules cotisations sociales. Quargartisans
de la CSG, ou au moins a une partie d’entre eupgeon faire valoir que I'objectif d’équité affictas moment de
la création de la CSG reste encore, dans une fagmire, lettre morte. Les modalités successiveavers

lesquelles s’est développé ce prélévement ont amprunté, comme nous le montrerons, des voieoplusoins

progressives qui sont aussi susceptibles de pesé Bgitimité attachée a ce nouvel impdt. Sandlier le fait

gue I'accumulation de dispositifs complexes et sotivmal percus par les contribuables est aussiatieena
engendrer des réactions de rejet de leur part.

1 Voir Jean-Jacques DUPEYROUX, "Une ténébreuseraffddroit social, n° 3, mars 1990, pp. 231-240.

% La mise en place de la CSG, méme si elle représentles aspects les plus visibles de cette fstin, n'en
constitue pas le seul élément. Le financement’papdt d’'un certain nombre de prestations géréedgmaCAF
(comme l'allocation aux adultes handicapés oudttion de parent isolé€), ou encore la créatiodl %98 du
Fonds de solidarité vieillesse participent égalendence mouvement.

% Bernard FRIOTPuissances du salariata Dispute, Paris, 1998.



Au débat de principe s’ajoute donc un second débigborte plus spécifiquement sur le caractére plusoins
équitable et acceptable de la CSG. C’est sur settende question que cet article propose un ceartaitbre de
réflexions a travers I'exploration de divers scémde réforme.

| - LES PRINCIPES D’'UNE FISCALITE SUR LES FACULTES CONTRIBUTIVES

Il existe dans la théorie des finances publiques deaditions concernant le mode de répartitiomdiupot. La
doctrine du bénéfice repose sur le principe d'égjeice en vertu duquel il doit y avoir une relatantre le
montant de I'imp6t acquitté par les contribuabkes| utilité qu'ils retirent des services et équipents publics.
L'impdt représente alors un quasi-prix qui reflate vision contractuelle marchande des relatiotre ¢itat et

les citoyen§ Cest la raison pour laquelle, la charge fissaalétermine d’abord sur la base du volet "dépénses
du budget.

Selon la seconde tradition inspirée du principéadmpacité contributive, 'impét doit étre proporiné dans une
mesure a déterminer, aux facultés contributivexdagibuables. C’est la raison pour laquelle comi@ment a la
théorie moderne de I'impdt, les principes d'unetguiiscalité ne peuvent étre déduits du coté "dgp&hdu

budget.

A priori, le choix de I'un ou de I'autre principe ne détarenpas le mode de répartition de la charge fistates la
mesure notamment, ou le principe du bénéfice paatemmoder d’un imp6t progressif. La fiscalitérfcaise
repose toutefois sur une articulation spécifiqueglencipes d'égalité, de taxation selon les fauttontributives
et de progressivité issue de l'article 13 de ldatétion des droits de 'homme de 1789

A - FACULTES CONTRIBUTIVES ET PROGRESSIVITE DE L'IM POT

La littérature économique propose de fonder larduetdes capacités contributives sur l'idée "dliégales
sacrifices", les contribuables devant subir uneatépd'utilité" égale. Il existe différentes facaes concevoir le
sacrifice égal : en valeur absolue, en valeurixgaiu au sens d'égal sacrifice marginal. Or skdgoint de vue
adopté, le préléevement pourra étre régressif, ptimpmel ou progressif. La conception marginalesécependant
aujourd'hui la plus fréquemment admise car ellé gar'idée selon laquelle I'utilité marginale @wvenu décroit
lorsque celui-ci augmente de sorte que le sacrifjope peut supporter un contribuable est inversement
proportionnel a son revenu. Cette définition géleéappelle cependant une remarque.

Les termes généraux dans lesquels se définit laci@pcontributive ne déterminent pagriori la nature de
l'assiette sur laquelle doit reposer un préléeventingn effet le revenu semble adapté pour refléecapacités
contributives, il ne permet pas d'appréhender ptaant les dispositions d'un redevable et les sffgutil peut
consentir. C'est la raison pour laquelle un systésoal reposant sur les facultés contributives dotamment
comprendre un prélévement frappant le patrimoine.

Appliquée aux revenus, la conception des facult@sributives revient a dire que lorsque les revesuug faibles,
c'est-a-dire lorsqu'ils permettent simplement deeféace aux dépenses de premiére nécessité, kcitap
contributive des individus est nulle. En d'autezsnies, "l'impot devrait frapper le superflu et femécessairé"
ce qui suggere qu'une fraction du revenu ne péissdaxée car elle correspond a ce qui est néregsair vivre.
De la sorte, un prélévement proportionnel aux fésutontributives est progressif en fonction duerev Ce
principe a d'ailleurs trouvé une forme d'applicatdans le cadre de I'impdt sur le revenu puisqueelidel 959
celui-ci contenait une disposition exonérant leatgbuables dont les revenus ne dépassaient paaldére
minimum. Elle a été généralisée a I'ensemble demges modestes en 1986 avec la décote, qui peitnagtta
décrire en fonction des configurations familiale® @chelle des revenus équivalents au SMI@puis la loi de
finances pour 1997 le seuil réel d'imposition airieur au SMIC.

Si la capacité contributive peut étre entendue cerfarpartie du revenu excédant un minimum de resssu
nécessaires pour subsister, un prélévement repssame principe contient implicitement une normeiale

* Jean-Marie MONNIER_ es prélévements obligatoitedSconomica, Paris, 1998, p. 15 et s.

®> Michel BOUVIER, Introduction au droit fiscal et & la théorie dentipdt 2& édition, LGDJ, Paris, 1998, p. 52.
® Pierre CONCIALDI, "Comment apprécier I'équité faée Iimp6t”, dans Jean-Marie MONNIER (ed.),
Dynamiques économiques de I'éguiiéonomica, Paris, 1999, p. 132.

" Jean-Marie MONNIER, "Les conséquences de la taales allocations familiales & Iimp6t sur le rave
Droit social, n°11, novembre 1996, p. 908 et s.



relative & ce "minimum de ressources nécessdidesit on verra plus loin que le niveau refléte égré de
progressivité. Il reste qu'il convient de distingeairement le degré de progressivité d'un préteam de ses
effets redistributifs, ce qui permet ensuite d'sager différents types de réformes.

B - PROGRESSIVITE ET REDISTRIBUTIVITE D'UN PRELEVEM ENT

Les politiques redistributives font I'objet de namix débats, rendus parfois trop complexes paivirgité des
significations attachées a la notion de redistritsutCelle-ci est en effet fréquemment entenduesens trés
général de correction des inégalités de toute @atwarsque I'on ne considére que la redistributies revenus,
elle signifie la réduction des inégalités de revenpeut emprunter différentes voies : la fixatiemnormes comme
le SMIC, la distribution de transferts complétagg fessources primaires comme le RMI ou la figcaldnt la
vocation ici ne peut étre que le resserrement &éentail des revenus. L'instrument alors utilisé l'aspot
progressif.

Traditionnellement, on dit d'un prélévement qusil grogressif lorsque le montant de I'impdt et,quarséquent, le
taux moyen d'imposition, croit plus vite que leeneu. Il s'ensuit que la progressivité peut étrefrtsa comme
une déviation positive par rapport a un prélévenmoportionnel au revenu. Respectivement, on dih d'
prélevement qu'il est régressif lorsque le taux emog'imposition décroit quand le revenu augmergequd
constitue une déviation négative par rapport a réépement proportionnel. On ne peut cependantr jdge
l'impact redistributif d'un prélévement a partirldeseule nature de la déviation qu'il introduit.

En effet, cet impact redistributif dépend aussifad®n non moins importante, de I'ampleur du tremsngendré
par I'impét. On peut s’en convaincre aisément emsicgrant deux exemples simplifiés extrémes. Aiosi,
systeme fiscal ne prélevant qu’un franc symboliswel’individu le plus riche pourrait étre consid@omme trés
progressif, car concentré sur la partie la plustéhale la distribution des revenus. Il ne seraitrfzou guére
redistributif puisque son impact sur les inégalitésevenus serait des plus réduits : donner me &a plus pauvre
ne modifierait d’ailleurs pas fondamentalementiteton. A l'inverse un prélévement intégral derlsemble des
revenus ne pourrait étre progressif puisqu’il rediait a taxer au méme taux (100%) les gains dewmges.
Pourtant, son impact redistributif ne saurait étgligeable, surtout si les ressources ainsi délscétaient mises
au service de politiques publiques favorisant feégees de tous a un ensemble de droits sociaaafoantaux.
(droit a I'emploi, a la santé, a I'éducation, agdment, a la retraite,...).

La progressivité caractérise donc la structure géevement, c’est-a-dire la fagon dont un fraepréléevement
se répartit entre les différents contribuablessdaselon leur position dans I'éventail des revenasdis que les
effets redistributifs mesurent 'ampleur des vamias introduites par ce prélévement dans la didiob des
revenus. A distribution primaire des revenus donhgepleur de ces effets redistributifs dépend fols du degré
de progressivité et du taux moyen d’'impositionst@-dire de la masse des revenus effectivemelivéie En
d’autres termes, la variation d’inégalité résultdhtn prélevement peut étre exprimée comme le pratiusa
progressivité par le taux moyen d’'imposition. Gmlientre le degré de progressivité et I'importaghes effets
redistributifs via le taux moyen d'imposition explique pourquoi I'amgntation d’'un impdt dans les mémes
proportions a tous les niveaux de revenu accrsieffets redistributifs sans affecter sa progréssiDe la méme
facon, lorsque la progressivité d'un baréme d’inijims est accentuée sans modification du rendegiebal de
I'imp6t, les effets sur les inégalités de reverust éanmoins accrus.

Finalement, ces quelques considérations théoriguesa relation entre le degré de progressivitéest effets
redistributifs suggerent de distinguer les typeséfiermes possibles d’un prélevement sur les revenu

- on peut accroitre les effets redistributifs darélevement sans modifier sa progressivité si&lmurdit
le prélévement dans les mémes proportions a tsusiveaux de revel

8 pierre CONCIALDI, "Equité fiscale et progressivitle limpét : un essai d'évaluationla note de
CERC-Association1995, n°3, pp. 2-8.

° Ce qui signifie que, dans la réalité, le degr@mmyressivité d’'un prélévement dépend aussi dédartition des
revenus. Un baréme progressif d'imposition appliguée distribution des revenus parfaitement égadiiboutit
de fait a un imp6t proportionnel, de méme qu’undtgbe capitation est d’autant plus régressif qudidaribution
des revenus est inégalitaire.

19Bien évidemment, lsensde ces effets redistributifs dépend de la progvitéseffective du prélévement.
Accroitre le rendement global d’'un prélévementeégif accentuerait les inégalités de revenus, cegendrait
bien a amplifier les effets redistributifs, maisidain sens "négatif".



- on peut améliorer conjointement sa progressetiges effets redistributif sans modifier son remelet,
mais en concentrant davantage le prélevement siautede I'éventail des revenus.

- enfin, une augmentation du degré de progreésivitn prélevement associée a une diminution de son

rendement produit des effets de sens opposé domitsidtante, en termes de réduction des inégalitste
indéterminée.

Ce dernier cas signifie en particulier qu’'une réferaccroissant le degré de progressivité d'un peéhent
produit des effets treés variables sur les inégakglon qu’elle s’effectue, ou non, a rendemenstzon. Si la
progressivité d'un prélévement augmente alors giryltanément, son rendement diminue, I'impact lesr
inégalités de revenu peut étre plus ou moins adtgrau la baisse du taux moyen d'imposition. S'agissle la
CSG, cette mise en relation des notions de pragresst d’effets redistributifs suggére dans uerprer temps un
examen critique de ses caractéristiques actuatepermettra ultérieurement la formulation de soésade
réformes possibles.

I -EVALUATION DE LA CSG

L'introduction de la CSG en droit fiscal francaistde fruit d'une longue réflexion sur les financams

complémentaires envisageables a coté des cotisasinriales pour la protection soctaleElle procéde donc
d’abord du constat des insuffisances de ces demji@rsavoir, d’'une part, leur caractére inéquetabisqu’elles
reposent essentiellement sur les revenus d’'actiaiiérs que certaines prestations ont été largegeamralisées
et, d'autre part, leur relative inefficacité éconque puisque les cotisations sociales sont suppaséerdir le

co(t du travaif’.

Durant les années 80 différents facteurs sont veanoforter ce constat. Outre l'accentuation dddagoccupée
dans la protection sociale par des dispositifs sité@nce (ou de "solidarité") en raison de l'aggtian du

chbmage et des formes de précarité, la structiseedenus a connu une triple évolution : la diiegion des

formes de rémunérations salariales avec le développt des compléments de rémunération ; la plaissante
des revenus de transfert dans les revenus des e®nda diversification et la croissance des resedu

patrimoine.

Cet ensemble de facteurs incitait a I'élargisserdena base de financement de la protection sodiférentes
solutions telles que la taxation de la valeur aeudu I'alourdissement de I'impdt sur le revenunibgt écartées,
la création d'une ressource distincte est appanudéaut des années 90 comme le moyen de répongre
difficultés de I'époque.

A - LES CARACTERISTIQUES INITIALES DE LA CSG

D'entrée de jeu, la CSG, contribution assise snsé€émble des revenus des ménages est percue monpas un

supplément de recettes, mais comme une forme Heua#ternative, de financement. Le dispositif adagans le

cadre de la loi de finances pour 1991 fait cepenldagement référence a I'impét sur le revenu. B&@st due par
toutes les personnes physiques fiscalement doéssilen France pour l'imposition de leurs revenysestd la

forme de trois contributions correspondant auxgiaiés de I'impdt sur le revenu :

- une contribution sociale sur les revenus d'@étprofessionnelle et sur les revenus de remplaoém
- une contribution sociale sur les revenus dupatne ;
- une contribution sociale sur les revenus degptant a revenu fixe soumis au prélevement libéeatoi

Le caractere multiforme de la CSG débouche ersaitine définition différenciée de son assiettke &tpend en
effet des textes de référence utilisés dans saitiéfi. Ainsi, la contribution sur les revenus diGité et de
remplacement s'inspire d'une combinaison de textpkcables aux cotisations sociales et a 'impbdtesrevenu.
Il s'y ajoute, pour certains de ces revenus l'imfah d'une déduction de 5% (salaires et revensisnidés,
allocations de chdmage). Quant aux deux autresgibaotions, elles s'inspirent des définitions depibt sur le
revenu. Il s'agit donc de revenus nets et hors éabions et allégements. Cet assemblage spécifiguextes

M Sur les étapes de cette réflexion, voir : JeaneNBIPUIS, “Le financement de la protection socéieFrance :
45 ans de projets de réform®toit social, février 1992, n° 2, pp. 100-107.

12 Ce dernier point reste toutefois encore largermentroversé parmi les économistes, I'analyse aeitience
finale, sur le codt de la main-d’ceuvre, des catisatsociales ne débouchant pas sur des conclusgm®bustes.

au



explique pourquoi le Conseil des impdts considétaits son quatorziéme rappdrue grace a cette définition,
l'assiette de la CSG était certes plus large gile @es cotisations sociales et de I'impét sueleenu, mais qu'elle
était loin de correspondre a I'ensemble des reveomsomiques percgus par les ménages. Elle subiggainment
encore fortement l'influence des allégements doanisgent certains revenus, et notamment les revdaus
patrimoine, dans le cadre de I'RPP

Le taux initial de la CSG est fixé a un niveau weigle 1,1 %. Elle est en principe prélevée a lacsgumais
lorsque cela n'est pas possible son recouvrensdfdgctle comme I'imp6t sur le revenu.

Telle qu'elle vient d'étre définie, la CSG pernetes d'élargir I'assiette du financement de léggtimn sociale, ce
qui a un impact redistributif. Celui-ci paraissgmitefois encore trop limité, il est accentué @é#ad'une formule
indirecte de progressivité prenant la forme de deasures : la non-déductibilité de la CSG de Bdtssde I'impot
sur le revenu, et l'octroi d'une remise forfaitaile 42 francs pour un temps plein sur la cotisatialariale

vieillesse.

Enfin, la CSG est affectée a la CNAF en contrepadtun rééquilibrage a la baisse des cotisationmlss
employeurs et salariés.

B - LES EVOLUTIONS DURANT LES ANNEES 90

Durant les années 90 deux types d'évolutions dettafle dispositif fiscal et I'environnement lgitémant.
S'agissant tout d'abord du dispositif Iégal, pluseéformes ont permis en moins de 10 ans lasaoée du poids
de la CSG par I'élargissement de son assiettawgintientation des taux. Dans le méme temps, ceomtaité

différenciés afin de mieux prendre en compte legtbns particulieres. Le tableau 1 reflete céttelution.

Tableau 1 : évolution des taux de la CSG.

1991-92 1993-96 1997 1998-99
Taux normal 1,1% 2,4% 3,4% 7,5% ou 6,2%
Taux réduit 1% 3,8%
CSG non-déductible a
I'IR 1,1% 2,4% 2,4% 2,4%

Mais ce tableau suggére également une forte coifipltion du dispositif qui recouvre elle-méme des
transformations touchant aux fondements mémes cenlaibution.

Les réformes de 1997 et 1998 consacrent bien éwidenle recours a I'imp6t dans le financement gedtection
sociale. Mais deux évolutions paralléles doivere 8bulignées : d'un coté, l'assiette de la CS@&&shettement
élargie de sorte que les augmentations de tauxose pgeinement inscrites dans une perspective itéqu
horizontale visant a rééquilibrer le poids de $&diité pesant sur les revenus du travail et esmes du capital ;
d'un autre coté, les dispositifs visant, dans werepective d'équité verticale, a assurer une certadistribution
sont marginalisés. La non déductibilité du revenpasable a I'impét sur le revenu ne concerne qupdnts sur
7,5". Quant au taux réduit, son domaine d'applicatgirirés étroit. Enfin, la remise forfaitaire defé@hcs avait
été supprimée dés septembre 1995.

En d'autres termes, et si I'on isole les effetsatgsition, la question des effets redistributifisdispositif et de son
apport a la justice fiscale est plus traitée dunpde vue de I'équité horizontale, que de celdiédpiité verticale.

Par ailleurs, depuis le début des années 90, ddstiéns majeures ont marqué la structure des reveles
ménages. Ces évolutions peuvent rapidement étaetésisées a partir de trois facteurs majeurs.

a) Le poids croissant des revenus de la propriété

13 CONSEIL DES IMPOTS,La contribution sociale généralisé&uatorziéme rapport au Président de la
République, Journal officiel de la République fraise, Paris, 1995.
14 On rappelle cependant que la CRDS n'est pas dékbuct



Depuis 1970 on constate dans la structure du reslesuménages une trés nette diminution de la partelenus
nets d'activité. Entre 1970 et 1982 cette diminutitest expliquée par la baisse du poids relasf régenus
d'indépendants, elle-méme liée a la diminutionadpdpulation active non salariée. En revanche, idef982 la
diminution de plus de 10 points de la part desmasal'activité s'explique essentiellement par ladeade la part
des salaires nets entre 1982 et 1997.

Cette évolution des revenus d'activité trouve satrepartie dans I'augmentation des prestationsalesti et
surtout depuis 1988, dans I'envolée des revenpailimoine. Leur part dans la structure du revessirdénages
a augmenté de 50% entre 1988 et 1997.

Tableau 2 : Structure du revenu des ménages (em #vdnu avant impot)

1970 | 1978] 1982 198§ 1997

Revenus nets d'activité 68, 648 606 54,0 50,3

dont salaires nets 47,7 49,% 48,0 44|18 414
Revenus de la propriété 9,3 7.7 8,1 9,8 14,9
Prestations sociales et transfefts 24,6 27,9 30,84,3 3 34,7
Revenu net avant imp6t 100 | 100 | 100| 100] 100
Moins imp6ts 6,5 7,5 8,3 8,7 10,%
Revenu disponible aprésimpét 936 92|5 91,7 91,3,5 89

Source : INSEE, comptes nationaux.

Ce phénoméne a favorisé la croissance des inégdlit@ée part parce que les revenus du patrimoinepdos
massivement présents dans le haut de la hiéragelsieevenus, et d'autre part parce que la reriéabiis gros
patrimoines est généralement plus importante glie des plus modestes. On ne peut oublier paruadleue
I''RPP favorise ce type de rémunération ce quéséle profitable aux plus hauts revenus.

b) Hausse des inégalités de salaires et développedes bas salaires

Second facteur essentiel, la distribution des isHan'a pas évolué de maniére uniforme depuis guanz et
l'inégalité s'est accrue. Si I'on considére toabaid I'ensemble des salariés, quelle que soitderge d’emploi
(temps complet ou temps patrtiel), le ratio inteii@é@®9/D1) est passé d'environ 2,8 a 4 entre 18397, soit
une hausse de prés de 50%. Mais si I'on décomigasio D5/D1 est passé de 1,5 a 2,2 tandis qagite D9/D5
restait quasiment stable. En d'autres termesnkagalités se sont surtout creusées dans le baévdathil des
salaires. A cet égard, entre 1983 et 1997, lagestsalariés a bas salaires (percevant au pl3etu salaire
médian) est passée de 11,4% a 15,1%, cette évohésaltant surtout du doublement (de 5% a 10%g dart des
salariés percevant des trés bas salaires (inféreuégaux a la moitié du salaire médian). Enfitoms distingue
entre salariés a temps complet et salariés a tpamgisl, il apparait que le développement de ateiere forme
d'emploi a occupé un r6le majeur dans la croissdasenégalités durant les années 90.

c) L'émergence de la pauvreté laborieuse

Si le fait de percevoir un bas salaire n'est pagessairement synonyme de pauvreté ou de condigovied
difficile, la probabilité pour un salarié a basasa de vivre dans un ménage a bas niveau de seémsiblement
augmenté depuis quinze &hsA un chémage persistant de moins en moins ind&mnest venu s'ajouter le
développement de I'emploi précaire et du tempsigbdidubi” qui ont directement engendré une "patfvre
Iaborieusg;. Ce phénomene n'est certes pas inddii, il s'est étendu a des catégories de plususrigriges de la
populatiort’.

C - LA CSG ET LE PROFIL DU SYSTEME FISCAL

Les modifications substantielles du dispositif ti€kala CSG (élargissement de l'assiette et augation des taux)
sont directement responsables de sa montée erapcéssde sorte qu’aujourd’hui son produit est netiet

15 principalement les pensions de retraite.

18 voir Pierre CONCIALDI et Sophie PONTHIEUX, "Bas lames et pauvreté : une comparaison France
Etats-Unis", DARES/IRESRremieres syntheset999.

"Voir Pierre CONCIALDI et Sophie PONTHIEUX, "Les $a&alaires en France : quels changements depuis
15 ans ?"Premiéres synthésed7-11, n° 48.1, DARES/IRES, 1997.



supérieur a celui de I'RPP. Toutefois, en dépihdaux proportionnel appliqué a une assiette éiena charge
effective de la CSG varie selon la nature du rev@anomique qui en forme la base théorique.



Tableau 3 : Taux effectif de CSG selon la sourcesgtenu (1997)

Revenus des ménages selgn Recettes de CSG Taux effectif de CSG
la comptabilité nationale (en mds de F) (en %)
(en mds de F)
Salaires et traitements brutg 3027
Excédent net d'exploitation
des entreprises individuelleg 676
Total : revenus d'activité 3703 107,9 2,9
Prestations sociales :
Indemnités journaliéres :
- maladie, maternité 55,4
- accidents du travalil... 32,0
Prestations en espéces :
- invalidité 88,8
- vieillesse 1025
- chémage 126,4
Total : Revenus de
remplacement/transferts 1327,6 23,4 1,8
Total : revenus d'activité et
de remplacement 5030,6 131,3 2,6
Loyers pergus* 171 3,1 1,8
Autres revenus de la
propriété, de I'entreprise et ge
l'assurance 614 15,2 2,5
Total revenus du
patrimoine 785 18,3 2,3
Total 5815,6 149,6 2,6

Sources : Commission des comptes de la sécuritéled€97, Comptes de la nation 1998, Conseil destg{@®9, PLF 1999.
* Loyers nets de consommation de capital fixe.

Méme s'il convient de considérer avec précautieagésultats contenus dans le tableau 3 puisquiplestes
disponibles pour apprécier le taux effectif de ISGCsont approximativé ils mettent en lumiére deux
phénomenes importants. En premier lieu, on peustater pour certaines catégories de revenus urie net
différence entre le taux nominal de la contributitrie taux effectif, particulierement dans le das revenus du
patrimoine. En second lieu, on observe de fortegatités dans les taux effectifs de CSG, en pégioentre les
revenus d'activité et les revenus du patrimoings tteux taxés au taux normal. Différentes expboatipeuvent
étre avancées : absence de prise en compte d&leitiation des taux dans le tableau, hétérotgdés sources
statistiques, différences dans les procéduresbti&tament de l'assiette et de recouvrement quirisant la
fraude quand elles sont déclaratives. Quoi qu'da@t) les revenus d'activité sont la catégorier pequelle le taux
effectif de CSG est le plus important avec un éedativement faible par rapport au taux nomingd¥3 en 1997).

Mais la CSG ne peut étre considérée indépendandoesysteme fiscal dans la mesure ou par constrjclte
vise a s'y insérer comme une forme nouvelle defiement de la protection sociale s'inspirant degatites déja
existantes. En d'autres termes, il convient égaiémbe s'arréter sur le profil du systéeme de préferg sur les
ménages.

Depuis une dizaine d'années, de nombreux rappapgpdrts "Ducamin”, "La Martiniére"...) ont soulégta faible
progressivité du systéme de prélévement francais.dtude de I'INSE£fournit sans doute le panorama le plus
complet et le plus récent en la matiére. Elle remapendant sur les données de I'enquéte "budgémiles” de
1995 portant sur les revenus de 1994. Elle nedient aucun compte des modifications récentes@&@qu'elle
inclut par ailleurs dans les prélévements socialanalyse de la répartition du prélévement fi€taiontre que sa
progressivité est faible, puisque la plage de tiariade son taux est comprise entre 14% et 21%xéGeltat
s'explique par le fait que la progressivité dep@insur le revenu est dans une large mesure codpgrs la
régressivité des imp0ts indirects.

18 En particulier, l'assiette de la CSG ne coincide talement avec les revenus économiques mesaréa
comptabilité nationale en raison des divers allég@m qui réduisent encore l'assiette taxable :tqiiens
familiales etc.

19 INSEE, "Revenus et patrimoine des ménages - édii9®7",Synthésesl997, n° 11.

2 Dans le cadre de I'étude citée, les prélévemisisux sont constitués de I'imp6t sur le revens,iag@ots sur la
consommation (dont la TVA et la TIPP), de la tafteHitation et de la taxe fonciére.



La faible progressivité du prélevement fiscal, coréb a l'absence de progressivité du prélévemaetitlso
(cotisations sociales et CSG) dont le poids eativ®ment important dans notre pays confére agésysglobal de
prélévement francais un caractére trés peu prafjréssconstat est confirmé par une étude rééedamnt I'objet
était la comparaison du degré de progressivitéydteme de prélévement francais avec celui de days, pe
Royaume-Uni et la Suéde. Il s'agit de deux payd'iojportance relative des prélévements obligatoétst
respectivement plutét faible ou plutdt élevée emparaison de la moyenne européenne. Deux résshats
notamment mis en évidence : c'est en France gpmgressivité est la moins élevée, elle y prendwre des
valeurs tres faibles.

lIl - DES SCENARIOS DE REFORMES POSSIBLES DE LA CSG

Les scénarios de réformes étudiés s'inspirent ithgipe des facultés contributives tel qu'il a étpasé dans la
premiéere section. Plus précisément, on peut mogtreid'on peut obtenir un impét progressif avebareme trés
simple ou les taux marginaux d'imposition sont tams et ou la progressivité dépend essentiellecheniveau

de l'abattement forfaitaire pratiqué sur les regetmaginons par exemple une société composéeiddamilles

(A, B et C) de composition identique et percevaspectivement une rémunération globale de 10 000 et

25 000 francs par mois, soit un écart de 1 a 2tkeda revenu le plus faible et le revenu le plievé& Le

préléevement mensuel acquitté par chaque familldee2600 F pour la famille A, de 5000 F pour laifenB et de

10 000 F pour la famille C, soit un écart de lentte les familles A et C. Le montant de lI'impasitprogressant
plus vite que le revenu, le systéme d'impositidrbes progressif. Le taux de préléevement passghée pour la
famille A a 40% pour la famille C.

Tableau 4 : Abattement forfaitaire et capacité dbutive, une illustration

A B C
(1) Rémunération globale 10 000 15 000 25 000
(2) Total des prélévements 2 500 5000 10 000
(3) Taux de prélevement (1)/(2 25% 33,3% 40%
(4) Abattement forfaitaire 5000 5000 5 000
(5) Revenu imposé (1)-(4) 5 000 10 000 20 000
(6) Taux unigue (2)/(5) 50% 50% 50%

Comme le montre le tableau 4, un tel baréme d'iitippsest équivalent a un systéme ou tous les neven
subiraient un méme abattement forfaitaire avarnted®xés a un taux unique. Dans le tableau 4Veani de
l'abattement forfaitaire est de 5 000 francs &l unique d'imposition de 50%. Cet exemple itlig fait qu'il
est possible de construire un systeme d'imposfiiogressif avec deux parametres : un abattemefaitiore
pratiqué sur la rémunération globale et un taurmbisition frappant I'assiette imposable aprés eivaint.

Ce résultat se situe dans la continuité de la tiéfindes facultés contributives adoptée dansdanpgre section du
présent article. L'abattement refléte le minimunressources préservé de toute imposition et caedtié ce fait
un indicateur du degré de progressivité du prél@reriscal. Les scénarios de réformes envisag@eigila CSG
sont directement dérivés de cette approche.

A - LES SCENARIOS DE REFORME : PRINCIPALES HYPOTHES ES

Pour rendre progressif un prélevement, il est ptssiomme dans le cas de I'imp6t sur le revendlisir un
bareme progressif d'imposition. Ce n'est pas boptetenue pour les scénarios proposés ici doptiteipe
général est celui de I'application d'un abatterfenfaitaire’? couplée a un taux unique d'imposition au-delaede ¢
abattement. Par rapport au bareme progressif, settdion présente un double avantage. D'un paénvk
technique une réforme de ce type pourrait étréefiameint mise en oeuvre et ne romprait donc paslamgarente
simplicité de l'actuel dispositif. Par ailleurs, plan des principes, le niveau de I'abattementstiparmettrait de
rendre visible la norme de ressources en decagdella il est socialement considéré que les reverusoivent
pas étre taxés.

Une large palette de scénarios a été testée, dawige I'abattement forfaitaire s'échelonnant @ fféincs par
mois a 1,8 SMIC. Dans ce cadre, deux hypothésasipales ont été considérées :

2L pierre CONCIALDI, "Comment apprécier 'équité faclimp6t”,op. cit.
2 La déduction actuelle de 5% pour certains reveeuait donc supprimée en contrepartie.



- Une premiére hypothése ou le rendement de limgsierait constant, de facon a préserver I'daaili
des finances publiques.

- Une seconde hypothése ou le taux apparent dsitigno est supposé constant, égal a celui pratiqué
aujourd'hui. Dans ce cas les finances publiquesaabt une perte de recettes fiscales croissantela niveau de
l'abattement, que nous avons estimée de manicrexapative compte tenu des données disponiblestré t
d'exemple, un abattement de 1000 francs provodgugraibaisse de 3,4% du rendement de la CSG tqullis
abattement correspondant au niveau du SMIC réddiexiviron 50% le rendement de la CSG.

Mais I'on ne peut se contenter de cet impact imatétlune éventuelle réforme de la CSG puisque-cekest

étroitement liée a I'impdt sur le revenu par ledewsa déductibilité partielle. Or ce mécanismertitodeux types
de critiques contradictoires. D'une part en rat®fa progressivité de I'imp6t sur le revenu, lacgere déductible
d'une fraction de la CSG profite proportionnellemplus aux revenus élevés. Mais sur un autre regise

dispositif est percu comme manquant de cohérencd eacrédite chez les contribuables I'idée d'doeble

imposition.

Ce sont les raisons pour lesquelles nous avonsurgigatre hypotheses dans nos simulations. Lesgfenxiéres
envisagent soit une déductibilité totale de la C8f®,une déductibilité nulle. Dans le premier it&s résulterait
un allégement d'impét se traduisant conformémenrtralations soulignées dans la premiére sectionupar
réduction de la redistributivité de la réforme. Bdmsecond cas l'effet inverse serait atteint.

Les deux autres hypothéses correspondent & desteawnédiaires. La troisieme hypothése supposeG8@
déductible a 50%, tandis que la derniére hypoteésésage le principe d'une déductibilité totale denlimite
d'un plafond®. Ce dernier cas autorise en fait une certaineasation des plus hauts revenus qui n'est pas
incompatible avec I'application du principe desuiéés contributive¥.

Enfin, une autre difficulté de cette réforme tiénta prise en compte du temps de travail dont onoatré
l'importance dans la seconde section par rapperéaniutions récentes du marché du travail, etéaelbppement
de la pauvreté laborieuse. Un grand nombre deargsascet égard envisageables. Pour cette étugeisaen
compte de la durée hebdomadaire du travail a éé&éé dans le cadre des scénarios & rendemeraicbrs
proportionnant le niveau de I'abattement a cettéedu

B - LES PRINCIPAUX RESULTATS

Le chiffrage des scénarios vise a répondre a deestipns principales. Il s’agit d’'une part de €mbger sur les
conséquences sur la distribution des salaires d’éfeme de la CSG en accord avec les principesa&so
précédemment, et d’autre part d’évaluer les effidbaux de cette réforme une fois pris en compdeeféets

indirects sur I'impét sur le revenu. Pour ce fairee double méthodologie a été employée. Pour évida effets
directs de la modification envisagée de la CSAadistribution des salaires, des simulations oitréalisées a
partir des données des enquétes Emploi de I'IN&HE&S constituent en effet une base de donnéedites

permettant de tester la variété des scénariostaésules hypothéses énoncées plus haut. Par sjliéans la
mesure ou les effets globaux d'une évolution d@S& peuvent avoir des conséquences sensiblemredies

selon les ménages, la prise en compte des effditedts de la réforme sur I'imp6t sur le revenuéaréalisée en
utilisant la méthode des cas-types.

1) Les effets directs de la réforme envisagée

Conformément aux deux principales hypothéses émsnglfis haut, les simulations des scénarios deméfa
rendement constant sont distinguées des simulaitasx constant.

a) Simulations a rendement constant

L'introduction d'un abattement forfaitaire dansniécanisme de la CSG conduit si I'on se situe daasiypothese
a rendement constant, a augmenter le taux de la C8& augmentation est d'autant plus élevée'apmtiement
est important. En contrepartie le nombre de salaeonérés et le pourcentage de bénéficiaires sermttis
également. Le bilan général d'une réforme a rendecmmstant est synthétisé dans le tableau 5.

% Dans nos simulations, ce plafond est de 1500 $rpac mois.
% pierre CONCIALDI, "Comment apprécier 'équité faclimp6t",op. cit.
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Tableau 5 : Bilan général d'un scénario a rendecwmrdtant

Montant de | Nouveaux taux Limite gain/perte Salariés exonérés % de salariés

I'abattement (% sur base | montant (en F)] en % du SMIC en milliers en % | bénéficiaires

forfaitaire imposable)
1000 7,8 12135 1,82 50 0,3 64,4
2000 8,5 12184 1,83 259 14 65,4
3000 9,4 12256 1,84 561 3,1 65,8
0,5 SMIC 9,8 12285 1,84 687 3,8 65,8
4000 10,5 12378 1,86 1282 7,0 66,3
5000 11,8 12547 1,88 1811 9,9 67,4
6000 13,5 12723 1,91 2314 12,6 68,4
1 SMIC 14,8 12847 1,93 2885 15,8 69,4
1,5 SMIC 244 14120 2,12 8587 46,9 75,8
1,8 SMIC 32,5 15366 2,31 11659 63,7 80,9

Comme le montre ce tableau, dans tous les casibneade salariés bénéficiaires est au moins égalewx tiers.
S'agissant de la distribution individuelle des isata la baisse des inégalft&serait comprise entre 1,5% (pour un
abattement de 1000 francs) et 13,6% (pour un abattecorrespondant a 1,8 SMIC).

Si I'on prend en compte la durée hebdomadaireaaitrsous la forme d'une proratisation de I'albadtet, les
résultats de la réforme seraient plus faibles. Botebs termes, les gains de pouvoir d'achat esirégipar les
salariés aux plus faibles salaires seraient mosndieesorte que la réduction des inégalités semitsimportante,
notamment lorsque l'abattement forfaitaire ne dépass 5000 francs.

Il est possible de compléter cette analyse en gaatie profil des principaux bénéficiaires etdaartition des
gains individuels correspondant aux différents adés. Ceci est effectué en se situant d'abordiwan des
individus puis a celui des ménages. Il convienjaliter que cette analyse complémentaire n'estratiquée que
dans le cadre des scénarios a rendement consteetfef dans les scénarios a taux constant, lsi-gotlité des
salariés est bénéficiaire, et les différences dagrelifférentes catégories sont marginales.

Pour préciser le profil des bénéficiaires, troiteces sont retenus : I'age, le sexe et la catégogiale (CSP) des
salariés concernés. Les principaux résultats ssrgdivants :

- Le critere de I'age est trés discriminant, larpentage de salariés bénéficiaires étant d'aptasiglevé
gu'ils sont jeunes. Dans chacun des 10 scénandsageés, le pourcentage de salariés bénéficiagpasse ainsi
85% dans la tranche d'age des moins de 30 arappoké, les effets sont les moins positifs pouplies de 50 ans.
lls sont globalement & peine plus de la moitiéaiiter d'une réfornté.

- Si I'on considére le critere du sexe, une CS@mssive bénéficie davantage aux femmes qu'aux
hommes. Dans tous les cas de figure, au moins EXetnmes bénéficient de la réforme, contre au sriafi%o
des hommes.

- Les différences entre catégories sociales s@stdccusées. Les ouvriers et les employés sant tré
largement bénéficiaires puisque le pourcentagaldeiés bénéficiaires dans ces catégories va dea8HB% selon
les scénarios. A l'inverse, c'est parmi les cagluede pourcentage de salariés bénéficiaires phiddaible : entre
10% et 25% selon les scénarios.

Au niveau des ménages, les phénomenes mis en égi@enniveau individuel sont beaucoup moins netst T
dépend en effet de la corrélation entre le niveasalaire de la personne de référence du ménagéuetie son
conjoint. En d'autres termes, l'impact d'une modifon de la CSG dépend non seulement du reveariadales
ménages, mais aussi du poids respectif des salderehaque apporteur de ressources au sein du endélhag
convient par ailleurs de tenir compte de la compmside la famille, de sorte que I'étude de l'imigiela réforme
de la CSG a été effectuée en considérant le nideasvenu salarial du ménage par unité de consapnmé&tet

% Appréciée & partir de lindicateur D9/D1.
% e pourcentage atteint 70% dans le cas d'un abetteégal & 1,8 SMIC.
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indicateur donne en effet une mesure approximativeiveau de vie des ménagfeslassés a partir de ce critére
par décile de revenu.

Le tableau 6 illustre la moindre amplitude au nivdas ménages des phénomeénes décrits dans lesdadidielus
envisagés séparément. Le dispositif organisanSi@ Considére en effet les revenus individuels die spe la
personnalisation du prélevement passe principalerpan cette dimension. C'est la raison pour laguell
l'introduction d'une certaine dose de progressipiét se traduire par le fait que certains ménagesront
bénéficier de la réforme, alors méme que leur rewatarial par unité de consommation est un pesiglevé que
d'autres ménages qui n'en bénéficient pas.

Tableau 6 : Pourcentage de ménages bénéficiailagé®rme (4 scénarios) par classe de reventagtar unité
de consommation (simulations a rendement constant)

Montant de
I'abattement D1 D2 D3 D4 D5 D6 D7 D8 D9 D10 | Ensemblg
0,5 SMIC 99,7 95,7 80,8 76,9 74,1 80,8 76)2 405 ,51% 0,0 64,1
1 SMIC 99,8 97,6 84,9 79,9 78,0 80,1 78,3 52,7 21,1 0,1 67,3
1,5 SMIC 99,9 99,4 93,3 85,6 83,7 81,0 7818 73,2 ,332 45 73,2
1,8 SMIC 100,0 99,8 97,1 92,4 87,4 86,3 798 79,3 8,84 8,7 78,0

Dans tous les cas envisagés, une majorité de me&sagebénéficiaires d'une réforme. Par ailleuasnples 20%
de ménages aux plus faibles niveaux de vie (D12t B quasi-totalité des ménages est bénéficidinautre
extréme en revanche, parmi les 20% de ménagesi@mux de vie les plus élevés, ces pourcentagdstramn
faibles et ne dépassent jamais 50%.

b) Simulations a taux constant

Dans les simulations & taux constant, le taux @mpale la CSG est maintenu a son niveau actuélf &8i. Cela
se traduit donc par une perte de recettes budggtddans tous les cas étudiés, la quasi-totalgésdiariés sont
bénéficiaires, a I'exception de la minorité (trable) pour laquelle le montant de l'abattementaftaire est
inférieur au gain que représente l'actuelle dédoae 5%.

En termes d'inégalités salariales, I'impact estib@ap plus faible que dans les scénarios a renderoestant, ce
qui correspond a la relation entre impact redistiflet progressivité du prélévement via son rengienexplicitée
dans la premiére section. Par ailleurs, la rédnatis inégalités atteint un maximum pour un abadte e I'ordre
de 5000 francs. En effet, 'avantage procuré paéflarme est d'autant plus élevé que le nivealatbattement
forfaitaire est important. Cependant, le gain attassez rapidement un plafond pour les plus Hasesma partir
du moment ou ces derniers se retrouvent exonér€Sae tandis qu'il continue a croitre pour lesiszddes plus
élevés. En d'autres termes, I'impact sur les iitégaliminue au-dela d'un certain niveau d'abatteme

2) La prise en compte des effets indirects liéERPP

C'est a ce niveau qu'ont été testées les quatotigges concernant la déductibilité de la CSG h@psthéses ont
été appliquées dans le cadre de 2 scénarios attreatent égal a un demi-SMIC et un abattement &MIC. Par

ailleurs, les deux types de simulations précéd@ntsndement et a taux constants) ont été opériésustotal, 16

cas de figure.

a) Analyse des effets de la réforme sur les ménages
Les simulations ont été effectuées a partir dedthode des cas-types. On connait les limites de peithode,

mais elle présente néanmoins l'avantage de peentditientifier les principaux mécanismes a l'cewtrieurs
conséquences selon le niveau de vie des ménagefscdidigurations familiales ont été considéféest & chaque

" e revenu salarial par unité de consommation reippen effet la totalité des salaires du ménagacambre
d'unités de consommation, lequel augmente avedladu ménage, ce qui permet de tenir comptaeldf&sences
entre ménages dans le volume de leurs besoins.

2 Célibataires, familles monoparentales avec unrgnfamilles monoparentales avec deux enfants, lesup
comprenant un salarié sans enfant, couples comprenasalarié avec un enfant, couples comprenastlanié
avec deux enfants, couples comprenant deux salsaiés enfant, couples comprenant deux salariés w@avec
enfant, couples comprenant deux salariés avec eleaxts.
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fois onze niveaux de revenu par unité de consoromfamnt été retenus. En d'autres termes, comme damas le
des simulations des effets directs de la réforméesuménages, c'est la position des ménagesalaréarchie des
"niveaux de vie" qui a été considérée.

Les effets de la réforme ont tout d'abord été ésién isolant I'impact propre au seul imp6t suelenu. On a
donc recherché si la modification de la CSG induinae réduction ou un surcroit d'impdt sur le rava acquitter.
Selon le type d'hypothése formulée a propos dédadtibilité de la CSG les résultats sont plus @insclairs :

- Les effets sont les plus clairs dans les desyegrtémes. La déductibilité totale engendre uniage en
impdt croissant avec le revenu qui peut atteindéed? revenu salarial du ménage au niveau due@@ntile. A
contrario, dans le cas d'une déductibilité nukes ménages subissent une hausse de I'impét sewvdau a
condition d'étre imposables. Pour les plus hautsmas, cette hausse peut dépasser 2% du revemialsdia
ménage.

- Dans les deux cas intermédiaires, les effetsdane ampleur plus limitée. Lorsque la CSG esbiié
déductible, la plupart des ménages connaisserttaugse de I'lRPP, mais elle ne dépasse jamaisdy5&venu
salarial du ménage. Lorsque la CSG est intégraledétuctible dans les limites d'un plafond, les agés a plus
faibles niveaux de vie enregistrent une diminutien'|RPP (& condition d'étre imposables). L'avgatan impot
ainsi obtenu croit jusqu'au plafond de déductiiie la CSG, puis diminue régulierement.

Il convient de remarquer que ces effets peuvenevavec I'ampleur de I'abattement. Le scénariolade
déductibilité intégrale de la CSG de l'assiettéIBP ne bénéficie pas a tous les ménages etréoybar a ceux
dont les revenus sont les plus faibles. Ainsi, dansas d'un abattement forfaitaire égal au SM&S,dlus bas
revenus se retrouvent exonérés de CSG de sorte prrdent le bénéfice de la déductibilité totaléRPP. Il en
résulte une hausse de I'imp6t sur le revenu quplastimportante dans le cas des scénarios a tmstant. Le
résultat inverse peut se rencontrer chez les @utshrevenus.

Dans une deuxiéme étape, I'impact de la réfornté étadié en combinant les effets propres a I'lBFPBs effets
directs sur la CSG. Deux résultats principaux patia étre soulignés :

- Le bilan global de la réforme est d'autant glasitif pour les ménages que leur niveau de vidadse.
Cela signifie en particulier que pour tous les aciés, les effets parfois irréguliers de la réforsne I''RPP des
ménages sont plus que compenseés par les effetssdifs a la modification de la CSG.

- Les effets d'une modification de la CSG surragpessivité du prélevement global (CSG plus IRPP)
sont d'autant plus importants que les possibitiE@déduction de la CSG sont faibles.

Les effets qui viennent d'étre décrits ne tienientpte ni de la distribution des différents typesnitnages dans
la hiérarchie des niveaux de vie, ni du poids qumésentent ces catégories de ménages. Il estpdssible de

préciser I'analyse en observant la proportion d&sages bénéficiaires d'une part, et leurs carattgres d'autre
part :

-Dans les scénarios a taux constant, la fortesbales impdts bénéficie a la quasi-totalité desages)
sauf dans le cas ou la CSG ne serait pas dédudghlassiette de I''RPP. Dans ce dernier casr@nii2% des
ménages voient leur impot sur le revenu augmemteatage que ne baisse la CSG acquittée. Damsfear®os a
rendement constant, le pourcentage de ménageddiginé$ varie entre 42% et 76%. Les pourcentageplus
élevés sont obtenus lorsque la CSG est soit ifgemt déductible de l'assiette de I'|RPP, soitidéble dans les
limites d'un plafond, les écarts entre ces deuxthgses étant d'ailleurs trés faibles.

- S'agissant des caractéristiques des ménagefidigings, on retrouve des effets du méme ordrecgu
mis en évidence a partir du seul impact directdéforme. Les ménages jeunes sont davantage tiaivé que
les ménages plus agés, de méme que ceux donstanperde référence est une femme ou bien un employé
ouvrier.

Enfin, deux aspects restent a expliciter : l'impadistributif de la réforme et son codt pour ieafices publiques.

b) Impact redistributif de la réforme

% |ci on ne raisonne pas comme précédemmentlpasesie revenu salarial, mais paiveaude revenu salarial
le premier niveau correspond auentile et le dernier niveau au®@8centile.
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Pour simplifier, I'impact redistributif de la réfoe peut étre illustré a partir du tableau 7 olcksfrée la baisse
des inégalités induite par quelques scénarios.

Tableau 7 : Variation de la dispersion des revéude variation de D9/D1)

Hypothése de Rendement constant Taux constant

déductibilité 1/2 SMIC 1 SMIC 1/2 SMIC 1 SMIC
Totale -2,7 -7,2 -2,4 -4,0
Nulle -5,3 -10,0 -4,3 -5,6
50% CSG -4,0 -8,5 -3,3 -4,8
Plafond -2,9 -7,7 -2,5 4,1

Trois enseignements principaux peuvent étre retiedse tableau. En premier lieu, pour un niveabattament
forfaitaire donné, la baisse des inégalités egotos plus importante dans les scénarios a rendernestant que
dans les scénarios a taux constant. En second'ligppthése d'une déductibilité intégrale de 1a3a8duit de
facon importante les effets redistributifs d'urflemée. Enfin, l'incidence sur les inégalités esstoroche, que I'on
retienne une déductibilité intégrale de la CSG we cglle-ci soit plafonnée.

¢) Incidence sur les finances publiques

L'impact présenté ici sur les finances publiquaselréforme de la CSG concerne les seuls salaléés;a-dire le
domaine couvert par les données que nous avongpoiter. Il s'agit donc d'un ordre de grandeumpsttant
plutdt de situer les effetslatifs des différentes hypothéses retenues dans nosasiomd et de saisir leur logique.
En aucun cas il ne peut s'agir d'une mesdeetede l'incidence financiére de telle ou telle réferm

L'ampleur de l'incidence de la réforme sur lesrfaes publiques ne peut étre réduite a son seuktindpact sur la
CSG. Il convient également de prendre en compteffess indirects sur I'lRPP. Le tableau 8 se sttass le
prolongement du tableau 7, et décrit de maniéréhstique ces effets a partir des hypotheses erégsag

Tableau 8 : Estimation de l'incidence de différestiSnarios de réforme de la CSG sur les finandeliqoies (en
milliards de FF)

Impbts Rendement constant Taux constant

1/2 SMIC 1 SMIC 1/2 SMIC 1 SMIC
IRPP : hypothéses de
déductibilité :
Totale -11,.2 -15,1 -4,3 1,6
Nulle 19,3 19,3 19,3 19,3
50% CSG 3,8 1,8 7,4 10,4
Plafond -3,8 -2,4 0,1 54
CsSG 0 0 -44,2 -93,6

Ce tableau montre que selon les hypothéses retdagsesonséquences de la réforme sur les finandagpes

peuvent étre positives ou négatives. C'est efefaloix entre une réforme a rendement constametéforme a
taux constant qui détermine I'ampleur de ces cares@mps. Lorsque la réforme s'effectue a taux cofdienpact

sur les finances publiques est dans tous les @atihélors qu'il peut étre positif ou négatif damse réforme a
rendement constant selon I'nypothése de dédutdibilllRPP choisie. Des phénoménes de compengziorent

en effet apparaitre.

La non déductibilité intégrale procure dans tossckes un supplément de recettes d'IRPP puisqunigbeluit une
disjonction entre cet impdt et la CSG. A linveldebrication entre la CSG et I'imp6t sur le reuaaxplique la
variabilité des conséquences financiéres au nidedUWRPP des formes retenues pour la déductiliétéa CSG.
Ainsi, la déductibilité intégrale induit une dimtimn des recettes procurées par I'impét sur lemeveauf dans
I'hypothése d'une réforme a taux constant avebatteanent égal a un SMIC. Si la moitié seulemena @SG est
déductible, un gain apparait dans tous les casvaaunde I'imp6t sur le revenu, mais il est plupdamant dans les
scénarios a taux constant. En effet, le montada deSG acquittée par les ménages serait plus faildeis les
niveaux de revenu que dans la situation actuetlesatte que le volume de la CSG actuellement dibdieict
excéderait celui autorisé sous cette hypothése miamscénarios pour une large majorité de mén&ges, on
observe dans le cas d'une déduction plafonnéeiqatte solution présente I'avantage d'avoir peffeds sur le
nombre des bénéficiaires de la réforme envisadiéeéeluit fortement les effets induits sur finasgaibliques.
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CONCLUSION

Bien que complexe, le dispositif initial de la C&Bssait entrevoir la possibilité d'accentuer lagoessivité de
notre systeme fiscal, laquelle reste aujourd’hgioea trés faible. Mais les modifications intervesidepuis lors
n'ont pas confirmé cette inflexion. La CSG, dontdedement est aujourd'hui supérieur a celui dgét sur le
revenu, reste un prélévement essentiellement piiopoel, et méme régressif si I'on tient comptesds effets
induits sur 'IRPP qui bénéficient davantage awspiauts revenus.

Durant les années 90, les bas et trés bas sadairgnt développés, en particulier sous I'impuld®tiexplosion
des emplois a temps partiel. Le caractére propurébde la CSG pénalise donc une proportion croiesde
salariés. A quelques exceptions pres, tous lesiéalacquittent désormais la CSG, méme les béagbsi
d'emplois aidés comme les Contrats Emploi Solidai@ES). D'ailleurs, les prélévements opérés subés
revenus sont parfois dénoncés en raison de leursjtgés trop importants (et donc désincitatifs) sette
catégorie de population. La montée en puissant&@8G offre donc I'occasion de faire évoluer neyr&éme de
prélevement dans un sens plus progressif et d'areélle pouvoir d'achat des plus faibles salaitest en
contribuant & une plus grande "incitation au tddvai

Deux types de choix apparaissent cependant comtesmdgants, aussi bien pour la redistributivitdaleéforme
que pour son impact sur les finances publiquesadjit d'une part de la forme de la réforme, aearaht constant
ou a taux constant, et d'autre part du statut @5Ia a I'égard de I'imp6t sur le revenu a trawerukestion de sa
déductibilité. Une réforme a rendement constanb@ast la non-déductibilité de la CSG maximise pant
redistributif tout en procurant des recettes puldgsupplémentaires. Mais d'autres considératiomsgient étre
prises en compte qui inciteraient a retenir un agérintermédiaire.

POSTFACE

A l'issue des débats budgétaires de I'automne 20@@uvernement avait obtenu du Parlement l'adoptans le
cadre de la loi de financement de la sécurité opiaur 2001, d'un dispositif tendant a exonéretigllement ou
en totalité de CSG les revenus d'activité infésearcertains seuils. A terme, les salaires et rev/@ssimilés
inférieurs ou égaux au SMIC auraient été exonérésotalité de CSG, I'exonération n'étant que pletiet
dégressive pour les revenus de méme nature coergresun SMIC et 1,4 SMIC. Cette disposition ac&tiésurée
par le Conseil constitutionnel au motif qu'elle @urcréé une rupture caractérisée de I'égalitéeels
contribuables. La décision du Conseil se décompéseamoins en deux parties. Il a tout d'abord cmu de@
rappeler qu"il est loisible au |égislateur de niiedil'assiette de la contribution sociale généeéadiafin d'alléger la
charge pesant sur les contribuables les plus mesfeJtoutefois, au cas particulier, la mesure emgés "ne tient
compte ni des revenus du contribuable autres quetaés d'une activité, ni des revenus des autrembres du
foyer, ni des personnes a charge au sein de délutie d'autres termes la disposition contestééenait pas
compte de I'ensemble des facultés contributivesdesibuables.

Comme l'a récemment rappelé Xavier Prétot danstigleapublié par la présente revue, la CSG s'ingdens le
cadre du principe de la solidarité nationale, desinifie que "le principe de I'égalité devant édmrges publiques
revét en la matiere une portée réellement contaaig le I€gislateur ne pouvant déroger a l'unif@riohu régime
de la contribution que pour autant que celle-ci elera fondée, par les objectifs poursuivis commegsamesures
adoptées, sur 'ensemble des facultés contributigssntéressé¥"

La décision du Conseil constitutionnel n'interdind pas toute évolution de la CSG vers une améliorae sa
progressivité. Mais celle-ci doit étre effectuéecenservant a la contribution sa logique proprec&rsens, la
proposition d'un abattement forfaitaire généradisé base nous semble toujours d'actualité.

Aprés la décision du Conseil constitutionnel, lelétaent a adopté sur proposition du gouvernementispositif
destiné a remplacer l'allégement censuré. La pgoe I'emploi a été présentée comme une aide aurrét
I'emploi ou au maintien dans I'emploi visant & cenger une partie des charges (fiscales et socgdeahnt sur les
revenus d'activité des foyers dont le total desmas ne dépasse pas un certain Seéille se compose en fait de
trois éléments. L'élément essentiel (la “ prime plmploi ” proprement dite) prend la forme d'wédit d'imp6t
calculé sur les revenus du travail. Cette primersssante entre 0,3 et un SMIC a temps plein gécsoissante

30 Xavier Prétot, "Le Conseil constitutionnel et fisances publiques (Chronique de jurisprudencBFEFP,
n°® 74, avril 2001, p. 269-270.
31 Ce seuil est variable en fonction des chargesuahilé.
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jusqu'a 1,4 SMIC. A cette prime s’ajoute éventuatlat des majorations forfaitaires, a savoir celguepourrait
appeler une “ prime de salaire unique ” verséajlogde conjoint n’exerce pas d’activité professillmet une
“ prime pour enfants ” variable selon la situatfamiliale. Le dispositif de la prime pour 'empldévrait monter
en puissance d'ici 2003 puisque le taux appligtre €n3 et un SMIC passera de 2,2% du revenu digctiéclaré
en 2001 & 6,6% en 2003.

Dans l'argumentaire mobilisé pour justifier l'irtigm d'une version de I'impét négatif dans la fiséales revenus

des ménages, les exemples américains et britarmigpteété largement utilisés.Barned income tax credit
(EITC) a été créé aux Etats-Unis en 1975 et a calmsumodifications en 1986, 1990 et 139&n 1975, son

objectif principal était de compenser les cotigaide sécurité sociale pour les familles avec ¢énfiatravailleurs

pauvres. Le bénéfice de I'EITC est donc conditioanta perception d'un revenu du travail. Les ré&sm
intervenues dans les années 80 et 90 ont corresomde montée en puissance du dispositif se sadipar une

augmentation du baréme et du nombre de bénéfisidifais elles ont également mis en avant deux reuwe
objectifs en se concentrant plus particulieremanesx : l'incitation a la reprise d'un emploiatédistribution en

faveur des familles de travailleurs a bas revenus.

Au Royaume-Uni, l&Vorking families tax cred{WFTC) a été mis en place en 1999. Il succédecmplément
familial (le Family Income Supplem@ritréé en 1971 en principe a titre temporairee WFTC est destiné aux
familles de travailleurs pauvres avec enfant. G&estison pour laquelle, il est en particulier migia une double
condition d'activité professionnelle et de revehe.montant du crédit dimp6t dépend du revenu dmjah
membre du ménage, de la composition de la fanuelage et du mode de garde des enfants. Uneatinav
importante tient dans le mode de versement du tcdidipdt : les entreprises en sont chargées de spril
apparait chaque mois sur la feuille de paye deéflofaires.

La référence constante a ces deux expériences garites a en examiner les résultats, mais dapieumer temps

a s'interroger sur la pertinence de leur transjposéu cas francais. Les crédits d'imp6t amériedibritannique
s'insérent en effet dans des systémes de trangfgirte distinguent assez nettement du systéemediiarAu plan
global tout d'abord, il convient d'observer quedesix dispositifs en question s'intégrent a degpyas fiscaux
dans lesquels I'impdt sur le revenu occupe uneepb@aucoup plus importante qu'en France. Aux Etats-
l'imp6t sur le revenu représente environ 40% dég&pements obligatoires (40,5% en 1998) dont ldspdlr
l'imp6t fédéral (auquel est intégré I'EITC), etRayaume-Uni Iimpdt sur le revenu représente unrpeins de
30% des prélevements obligatoires (27,5% en 1%88)s qu'en France les prélévements fiscaux suelenus
(IRPP, CSG et CRDS compris) ne s'élevent encor@ upoins de 20% (17,4% en 1998) des prélevements
obligatoires malgré la montée en puissance de G.@8x Etats-Unis, la famille est I'unité d'impasit a I'imp6t
sur le revenu alors qu'au Royaume Uni c'est l'iddivPar ailleurs, aucun des deux systeémes fisnauticulent
comme en France leurs prélévements sur les red@susmiénages autour d'une notion comparable adtefteyer
fiscal. Quant aux prestations familiales, ellestsnaxistantes aux Etats-Unis et largement moineld¢pées
gu’en France au Royaume-Uni. C'est la raison pagudlle si I'impact redistributif des dispositif @mcains et
britannique sont soulignés dans la littératurepitvient sans doute de ne pas se tromper surrsficgition. Par
comparaison avec le cas francais, I'EITC peut émmpris comme un dispositif compensant partielldmen
l'absence de prestations familiales sous condd®messources, et le WFTC comme un équivalentebatix
prestations sous condition de ressources.

Une derniére interrogation demeure, celle de I'chgar I'emploi des deux dispositifs. La littératulisponible
concerne essentiellement I'EITC compte tenu duefadzul par rapport a I'expérience britanniqueplupart des
travaux montrent que I'impact de I'EITC sur I'offglobalede travail a été quasiment nul aux Etats-Unisffete
net sur I'offre de travail est ainsi tout a fait ngi@al, inférieur a 0,5 pour mille du total de I'phoi, pour des
montants de crédit d'impét pourtant considérablessps commune mesure avec ce qu’envisage le gmment,
méme lorsque le dispositif de la prime pour I'emlara atteint dans deux ans sa pleine capacitéésintat tout

%2 Pour une présentation et des éléments d'analyl48/ €, voir notamment : Olivier Bontout, 'Earned Income
Tax Credit un crédit d'impét ciblé sur les foyers de saln®destes aux Etats-Uni€conomie et statistique
n° 335, 2000, pp. 27-46 ; Joseph Hotz et John8ehblz, "Des mesures efficaces a défaut d'étraipesf: 'EITC

et les autres mesures de soutien du marché dul fi@tséement rémunéré aux Etats-UniRevue économique de
I'OCDE, n° 31, 2000, pp. 29-49.

3 Pour une présentation et des éléments d'analy®é¢riiC, voir notamment : Véronique Delarue, "Working
Families Tax Credjtun nouveau crédit d'imp6t pour les familles dwailleurs a bas revenus au Royaume-Uni“,
Economie et statistiquan® 335, 2000, pp. 47-61 ; Andrew Dilnot et JulldieCrae, "L'allocation aux familles
(family credi) et le crédit d'impét pour les familles actives(king families tax creditau Royaume-Uni'Revue
économique de 'OCDm®° 31, 2000, pp. 81-98.
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aussi faible ressort du projet canadien de supplérde revenu qui constitue une expérience natudsle
subvention aux bas salaires visant a favorisertteur a 'emploi. Ces deux résultats suggérent gatisans doute
illusoire de vouloir agir de facon conséquentel'mffre de travail a travers des incitations ou deventions
fiscales.

Si'EITC n'a pas eu d’effet sensible sur I'offr&echploi, il s’est traduit en revanche par une dagaedistribution

de 'emploi au sein de la moitié la plus modestesdlariat. Concrétement, les plus pauvres (notarhfesn
célibataires et les meres isolées) ont accepténtleya de “ petits boulots . Tandis que dans lesagés a deux
revenus, un peu moins pauvres, les femmes omdétées a se retirer définitivement ou partiellehganmarché
du travail. La prime pour I'emploi risque ainsimtiter encore davantage les femmes en couple étiser du

marché du travail, prolongeant et amplifiant le mement favorisé par 'APE

Enfin on ne peut manquer de souligner que I'effeistributif d’un tel dispositif doit aussi prendea compte les
effets induits sur la nature des emplois propokésprime pour I'emploi accentue en effet les caudes
phénoméne contre lequel elle prétend lutter puadtpufavorise le maintien et le développement aegleis a bas
salaires en rendant plus supportables, pour lasi&ésl ces emplois mal payés. Et il faut étre heifipour penser
que les employeurs, qui réclament de longue date asesure, resteront insensibles au signal enpayde
gouvernement et ne profiteront pas de cette mgmurepeser sur la négociation salariale. Rappejaten mars
1998 le président du CNPF (actuel MEDEF) Erneswima Seilliere proposait au gouvernement un double
financement pour les emplois : les entreprisesa@et" & hauteur de ce que peuvent payer les cliengs I'Etat
pourrait, le cas échéant, compléter ce salaire“ par revenu de solidarit® ” . C'est exactement le projet
gu’entérine la prime pour I'emploi.

3 Voir notamment Cédric Afsa, “L'activité féminine Bépreuve de I'allocation parentale d’éducation”,
Recherches et prévisions, n°46, décembre 1996-®p.Thomas Piketty, “ L'impact des incitationsahciéres au
travail sur les comportements individuels : uneingtion pour le cas francais 'lEconomie et prévisign
n° 132-133, 1998-1/2, pp. 1-29.

% La Tribune 4 mars 1998.
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